Избирательная комиссия как правовой инструмент народовластия by Реут, Д.А.
146 
6 См.: Честнов И.Л. Универсальны ли права человека: Полемиче-
ские размышления о Всеобщей декларации прав человека // Правоведение. – 
1999. – № 1. – С. 73 – 82. 
7 Хантингтон С. Столкновение цивилизаций // Полис. – 1994. – № 1. 
– С. 43. 
8 Гайденко П.П. Прорыв к трансцендентному. – М., 1997. – С. 428. 
9 Гусейнов А.И. Проблема ценностей в праве // Право и политика. – 
2007. – № 7. 
10 Зорькин В.Д. Ценностный подход в конституционном регулиро-
вании прав и свобод // Журнал российского права. – 2008. – № 12. 
11 Иванько Л.И. Ценностно-нормативные механизмы регуляции // 
Культурная деятельность: опыт социологического исследования / отв. ред. 
Л.Н. Коган. – М.: Наука, 1981. – С. 150.  
  Реут Дмитрий Алексеевич*, 
  руководитель аппарата Московской городской  
  избирательной комиссии  
  (г. Москва) 
 
ИЗБИРАТЕЛЬНАЯ КОМИССИЯ КАК ПРАВОВОЙ ИНСТРУМЕНТ 
НАРОДОВЛАСТИЯ  
Статьей 21 Всеобщей декларации прав человека предусмотрено пра-
во каждого человека участвовать в управлении делами государства как не-
посредственно, так и через своих избранных представителей1. Власть пра-
вительства (то есть избранных народом представителей) должна основы-
ваться на воле народа. Последняя, в свою очередь, реализуется на выборах, 
которые должны быть свободными, периодическими и нефальсифициро-
ванными при всеобщем равном избирательном праве. 
Международный пакт о гражданских и политических правах устанав-
ливает право народов на самоопределение, из которого следует право свобод-
ного установления своего политического статуса (статья 1), провозглашается 
право избирать и быть избранным с соблюдением требований, аналогичных 
установленным Всеобщей декларацией прав человека (статья 25)2.  
Ряд принципов избирательного права закреплен и в Конвенции о 
стандартах демократических выборов, избирательных прав и свобод в госу-
дарствах – участниках Содружества Независимых Государств, включая 
принципы приоритета общепризнанных принципов и норм международного 
права; признания, соблюдения и защиты прав человека и гражданина. Ин-
ституту выборов придается значение правового инструмента по обеспече-
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нию стабильности общества и развития государства, одной из форм непо-
средственного осуществления народовластия и основы избираемых органов 
государственной власти и органов местного самоуправления3. 
В то же время, Конституция Российской Федерации не содержит де-
тального порядка подготовки и проведения выборов либо отдельного разде-
ла, посвященного этому порядку, на что обращает внимание М.В.Баглай4. 
По мнению Н.А.Михалёвой, Конституция Российской Федерации не сохра-
нила традиций советского периода истории России, когда в каждой из при-
нимаемых конституций обязательно был раздел, посвященный избиратель-
ным правам граждан, избирательной системе. В действующей Конституции 
нормы, устанавливающие принципы и порядок проведения выборов, мини-
мальны по объему и разбросаны по всему тексту Конституции5. Е.И. Ко-
люшин также указывает на фрагментарность содержащихся в Конституции 
Российской Федерации норм, регулирующих только отдельные моменты, 
связанные с выборами в федеральные органы государственной власти, от-
мечая при этом, что законодателю предоставлена чрезвычайно большая 
свобода в части регулирования избирательной системы в целом6. 
На наш взгляд, в сфере конституционного регулирования незаслу-
женно обойден вниманием и вопрос правового статуса избирательных ко-
миссий в Российской Федерации. Если вопросам организации судебной вла-
сти посвящена специальная глава Конституции РФ (Глава 7. Судебная 
власть и прокуратура), то упоминания об избирательных комиссиях Основ-
ной закон вообще не содержит. Вместе с тем, на избирательные комиссии 
возложена не только обязанность по организации избирательного процесса, 
являющегося согласно статье 3 Основного закона одной из высших форм 
непосредственного осуществления народовластия, но и обеспечение и за-
щита избирательных прав граждан. На приоритетное значение функции из-
бирательных комиссий, заключающуюся именно в обеспечении и защите 
избирательных прав, обращает внимание С. А. Авакьян7. 
Свое мнение по данному вопросу неоднократно высказывал и Кон-
ституционный Суд РФ, говоря о том, что участие в деятельности избира-
тельных комиссий, то есть специальных коллегиальных органов, органи-
зующих и обеспечивающих подготовку и проведение выборов, является 
одной из форм реализации гражданами Российской Федерации конституци-
онного права на участие в управлении делами государства8. При осуществ-
лении своих полномочий избирательные комиссии «действуют, прежде все-
го, в интересах граждан как носителей избирательных прав, что соответст-
вует статье 2 Конституции Российской Федерации, согласно которой чело-
век, его права и свободы являются высшей ценностью, а признание, соблю-
дение и защита прав и свобод человека и гражданина выступают важнейшей 
обязанностью государства, его органов и должностных лиц. В этом смысле 
формирование избирательных комиссий, организация их деятельности и 
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обеспечение полномочий, как самих комиссий, так и их членов приобрета-
ют, по существу, статус гарантии избирательных прав граждан»9. 
Таким образом, избирательные комиссии, так же как и представи-
тельные органы государственной власти, к числу которых относится и Го-
сударственная Дума Федерального Собрания Российской Федерации, явля-
ются представителями народа, институтом гражданского общества. Право-
вые отношения «народ – органы государственной власти» во многом тожде-
ственны отношениям «избиратели – избирательные комиссии». Так, соглас-
но статье 3 Конституции РФ народ Российской Федерации – носитель суве-
ренитета и единственный источник власти в стране; народ осуществляет 
свою власть как непосредственно, так и через органы государственной вла-
сти и органы местного самоуправления; свободные выборы являются выс-
шей формой непосредственного выражения власти народа. 
Опираясь на труды ряда российских и иностранных ученых, таких 
как Б. Н. Чичерин, Я. М. Магазинер, М. Прело, О. Е. Кутафин, В. Д. Зорь-
кин, Е.Ю. Бархатова, Р. Иеринг, можно заключить, что понятия «народ» и 
«государство» во многом отождествляются, что государственная власть не 
может существовать в отрыве от народа и составляет основу народного су-
веренитета, характеризующего демократическое государство10. Представля-
ется, что государственная власть есть продукт реализации народной воли, а 
народные избранники, наделенные публичной властью, суть часть народа и 
выбираются народом из своей среды как лучшие его представители, обла-
дающие высокими морально-этическими качествами и способные решать 
общественно важные задачи. Таковым должно быть правовое содержание 
выборов в стране, где провозглашен и реально обеспечивается народный 
суверенитет. Данный вывод находит свое подтверждение и в словах 
В.И. Фадеева о том, что народное представительство имеет духовную при-
роду, духовно-нравственное содержание11. 
Отсюда возникает закономерный вопрос: в какой степени вышеизло-
женным положениям отвечают принципы формирования и организации 
деятельности избирательных комиссий в Российской Федерации? 
Общие условия формирования избирательных комиссий определены 
положениями статей 20 – 22, 29 Федерального закона «Об основных гаран-
тиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Рос-
сийской Федерации» (далее – ФЗ «О гарантиях»)12. Среди них следует вы-
делить партийный принцип, в соответствии с которым преимущество при 
назначении в состав комиссии отдается кандидатуре, предложенной поли-
тической партией. Кандидатура, предложенная парламентской партией или 
партией, представленной в парламенте субъекта Российской Федерации, 
назначается в состав комиссии в обязательном порядке. Логику закона здесь 
можно проследить в следующем. 
Политическая партия, как это отражено в статье 2 Федерального за-
кона «О политических партиях», является разновидностью общественного 
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объединения, предназначением которого является участие граждан в поли-
тической жизни общества посредством формирования и выражения их по-
литической воли, участие в выборах, а также представление интересов гра-
ждан в органах государственной власти и органах местного самоуправле-
ния13. Избрание списка кандидатов от политической партии в парламент 
предполагает поддержку данной партии населением. Однако как в данном 
случае быть с другими политическими партиями, не представленными в 
парламенте, который насчитывается в настоящее время 7514? В соответст-
вии с тем же Федеральным законом «О политических партиях» они также 
представляют интересы определенной группы населения, объединенной 
общими политическими взглядами. 
На практике, к сожалению, все чаще встречаются случаи, когда на-
значенные по предложению политических партий члены комиссий в работе 
своей комиссии участия не принимают, видя свою задачу только лишь в 
контроле за работой комиссии и в получении копий итоговых документов 
для последующего отчета15. 
Более того, о предвзятости «партийных» членов комиссий свидетель-
ствует и пример с повторным подсчетом голосов избирателей по выборам 
депутатов Московской городской Думы в 2009 году на одном из избира-
тельных участков в Москве. Так, на основании обращения лидера одной из 
политических партий, принимавших участие в выборах в 2009 году, на ос-
новании решения суда был проведен повторный подсчет голосов избирате-
лей по одному из избирательных участков. Суть претензий заявителя сво-
дилась к тому, что он и члены его семьи приняли участие в голосовании на 
своем избирательном участке и отдали голоса за свою партию. Однако в 
официально установленных итогах голосования избирательных бюллетеней 
с отметками избирателей в пользу этой партии не значилось. В результате 
повторного подсчета голосов избирателей было установлено, что избира-
тельные бюллетени с отметками избирателей в пользу партии, которую 
представлял заявитель, лежали в пачке избирательных бюллетеней за дру-
гую партию16. 
Выход здесь может быть только один: уйти от партийного принципа 
при формировании избирательных комиссий. Комиссии должны быть над-
партийными, должны выполнять роль объективного и незаинтересованного 
арбитра, а «партийный» член комиссии зачастую вопреки требованиям за-
конности и объективности отстаивает интересы, прежде всего, своей пар-
тии, а не всех избирателей. В настоящее время существует вполне доста-
точный круг субъектов выдвижения кандидатур в составы избирательных 
комиссий, к числу которых относятся общественные объединения, не яв-
ляющиеся политическими партиями, органы местного самоуправления и 
собрания избирателей. 
Противоречия заложены и в самом Федеральном законе: обходя вни-
манием заинтересованность членов комиссий, представляющих политиче-
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ские партии, закон совершенно обоснованно вводит жесткие ограничения 
на включение в состав комиссий судей, прокуроров, депутатов, близких 
родственников кандидатов. Более того, определенные требования установ-
лены Федеральным законом и в отношении морально-этических качеств 
членов комиссий. Так, членами избирательных комиссий не могут быть 
граждане, имеющие неснятую и непогашенную судимость либо привлечен-
ные к административной ответственности за нарушения законодательства о 
выборах. 
Из этого логично следует вопрос о профессионализме членов избира-
тельных комиссий. Если для тех же работников судебной системы мини-
мальные необходимые требования установлены Конституцией РФ (Статья 
119 – возраст, стаж работы и образование), то почему этого не сделано в 
отношении членов избирательных комиссий? Законодательство о выборах 
крайне сложное и излишне формализованное, к тому же еще и подвергается 
постоянным правкам. Так, с момента принятия Федерального закона в 2002 
году в него было внесено более 80 изменений. Комплексный характер изби-
рательного права также не способствует легкости его реализации на прак-
тике. Основу института избирательного права составляют положения Кон-
ституции РФ, нормы международного права, нормы ФЗ «О гарантиях» и 
ряда законов, регулирующих порядок проведения выборов различного 
уровня: федеральные законы «О выборах Президента Российской Федера-
ции», «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собра-
ния Российской Федерации», законы субъектов Российской Федерации, ре-
гулирующие порядок проведения выборов в органы государственной власти 
субъектов Российской Федерации и в органы местного самоуправления17. 
Значительное место в институте избирательного права занимают законы, не 
отнесенные напрямую к избирательному законодательству, но, тем не ме-
нее, содержащие нормы, регулирующие рассматриваемые правоотноше-
ния18. Как справедливо отметил О.И. Чепунов, федеральные законы, имею-
щие номинально другие предметы регулирования, могут устанавливать от-
дельные правовые понятия, значимые для избирательного процесса19. 
В то же время, единственное квалификационное требование, которое 
устанавливает Федеральный закон к членам комиссии – наличие высшего 
образования, применяется только в отношении Центральной избирательной 
комиссии Российской Федерации. 
На наш взгляд, давно назрела необходимость не только перевода всей 
системы избирательных комиссий на профессиональную основу, но и необ-
ходимость повышения квалификационных требований к членам комиссий, 
включая наличие профильного образования, опыта работа (варьируется в 
зависимости от уровня избирательной комиссии), необходимых морально-
этических и деловых качеств. Говоря словами Е.М.Заболотских, особый 
статус членов избирательных комиссий заключается в том, что свои полно-
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мочия они получили непосредственно от населения, чем обуславливаются 
повышенные требования к их деятельности20. 
Другой важный аспект формирования и организации работы избира-
тельных комиссий – это их представительская функция, ведь, как было от-
мечено, член избирательной комиссии, равно как и депутат, – представитель 
народа. В этой связи целесообразно обратиться к опыту правового регули-
рования данного вопроса в СССР. 
Статьей 24 Закона РСФСР от 03.08.1979г. «О выборах в местные Сове-
ты народных депутатов РСФСР» предусматривалось, что избирательные ко-
миссии по выборам в местные Советы народных депутатов РСФСР образу-
ются из представителей от организаций Коммунистической партии Советско-
го Союза, профессиональных союзов, Всесоюзного Ленинского Коммунисти-
ческого Союза Молодежи, кооперативных и других общественных организа-
ций, от трудовых коллективов и собраний военнослужащих по воинским час-
тям, а окружные и участковые избирательные комиссии образуются также из 
представителей от общественных сельских, уличных, квартальных, домовых 
комитетов, женсоветов, советов ветеранов войны и труда21. 
Практика организации работы по формированию составов избира-
тельных комиссий того периода показывала необходимость включения в 
составы избирательных комиссий представителей от всех социальных групп 
и профессий. Обращает на себя внимание акцент в приведенной норме на 
внесение предложений по кандидатурам в составы комиссий по территори-
альному признаку (месту жительства) и по профессиональному признаку 
(от трудовых коллективов). Основным определяющим критерием формиро-
вания состава избирательной комиссии в тот период был социальный состав 
населения соответствующей территории. 
Такая правоприменительная практика представляется чрезвычайно 
актуальной и в наше время, когда кандидатуры членов избирательных ко-
миссий, зачастую не известные избирателям, приглашенные из других ре-
гионов, навязываются органу, формирующему состав комиссии, решением 
партии. 
На наш взгляд, изложенный в данной статье подход к вопросам фор-
мирования и организации работы избирательных комиссий будет способст-
вовать реализации их основной функции как организаторов избирательного 
процесса, функции обеспечения и защиты избирательных прав граждан. В 
рассматриваемом ключе избирательные комиссии должны быть включены в 
общий механизм реализации народного суверенитета посредством свобод-
ных выборов, отвечающих общепринятым мировым стандартам. 
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